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[摘 要] 任何政治制度之形成总是一个动态变化的过程。中国的幕府制度也不例外。它应军事征伐之

需要至迟在战国时期就已出现，汉代时被引进行政系统，成为整个官僚行政系统的一个重要组成部分，被

广泛用来参与政治统治和行政管理。它的发展历经宋元以前时期、明清时期和民国时期三个阶段，传统幕

府、明清幕府、晚清幕府和民国幕府四种不同形态，而所体现出来的是一种离异与回归的否定之否定过程。 
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中国的幕府制度极具特色。作为中国古代官僚行政系统的组成部分之一，它与中国的官

僚政治不可割离。自古以来，从中央到地方，幕府都被广泛用来参与政治统治和行政管理，

可以说无论对古代还是近代的政治统治和行政管理都产生了非常深远的影响。但是它是如何

演进的，又经历了哪些变化，其后续情形怎样，学界并无系统钩沉其渊源流变的专论①。本

文拟就此作番阐述。 

一  传统幕府制度的确立与演变 

“幕府”一词始见于《史记》，但所记载的是战国时期的史事：“李牧者，赵之北边良将

也，常居代、雁门，备匈奴，以便宜置吏，市租皆输入莫府，为士卒费。”据颜师古云：“凡

将军谓之莫府者，盖兵行舍于帷帐，故称幕府。古字通用，遂作‘莫’耳。”②可见，战国

时期就有“幕府”之名，指的是将军的治所，即军政指挥机构。就此而言，幕府具有军事性

质，与将军相关。将军本为率领军队之意，至春秋末期、战国初期才成为官名③，后遂为历

朝所沿用。如秦代将军之官就颇多，《汉书·百官公卿表》云：“前后左右将军，皆周末官，

秦因之，位上卿。”西汉承秦制，不仅将军地位高，而且名目更多，“汉兴，置大将军、骠骑

将军，位次丞相。车骑将军、卫将军、左右前后将军，皆金印紫绶，位次上卿，掌京师兵卫，

四夷屯警”④。此外，还有名目繁多的杂号将军，如伏波、楼船、度辽、贰师、破羌等，都

是因战事立名，系权时之制，亦不常设，事讫则罢。 

                                                        
① 学术界探讨中国幕府制度变迁的专论主要有杜衡的《中国历史上之幕职》（《再生周刊》1948 年第 216
期）、李晚成的《中国幕僚制度考论》（《上海师范大学学报》1988 年第 1 期）、郭润涛的《中国幕府制度

的特征、形态和变态》（《中国史研究》1997 年第 1 期）以及石云涛的《幕府起源和唐以前幕制》（《唐代

幕府制度研究》第一章，中国社会科学出版社 2003 年版）等数篇。这些文章主要论述的是从先秦至清初这

一历史时段里幕府制度变迁的情况，至于晚清以降幕府制度的发展变化则均未涉及，并且诸文各持一说，

观点互不相同。由此可见，上述诸文并未对中国幕府制度的嬗变历程作一全景式的考察，因而难免都存在

着一定的不足之处。 
② 司马迁：《史记》，中华书局 1975 年版，第 2449、2869 页。 
③ 据杜佑《通典》记载：“晋献公初作二军，公将上军，则将军之名起于此也。魏献子、卫文子并居将军之

号。”（岳麓出版社 1995 年版，第 403 页）而顾炎武在《日知录》里则认为晋献公时，“已有将军之文，而

未以为名也”。至鲁昭公二十八年，“以魏子将中军，故谓之将军。及六国以来，遂以将军为官名”（ 顾炎

武著、黄汝成集释：《日知录集释》，上海古籍出版社 2006 年版，第 1366—1367 页）。虽然杜、顾二人对将

军起源的看法有些差异，但都认为将军作为官职是在春秋战国时出现的。 
④ 杜佑：《通典》，第 403 页。 
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这些西汉将军也效仿战国将军的做法辟设幕府，这从《史记》、《汉书》中不时出现的“给

事大将军幕府”和“斩首捕虏，上功莫府”等记载可见一斑。只是领兵打仗的征伐将军幕府

与侍从皇帝左右、参与谋议的中朝将军幕府有所不同，前者仅主文书与参谋，职能较为简单，

幕府人员较少；后者与闻政事、提供决策，职能相对复杂，幕府人员多，且各有职务，可考

者有长史、司马、从事中郎、主簿、军监、军武库令、军市令、军司空令等。西汉后期之中

朝将军幕府与丞相府并称，幕府规模更加庞大，与丞相府相同，也分曹办事，曹有掾、属，

又有史、令史、御属。这些服务于诸曹之中的幕府人员都由将军自辟，地位高者由将军提名，

皇帝任命。①到了东汉，由于中朝将军多由皇帝的亲信大臣担任，权力很大，与三公相仿，

因而其幕府组织比照三公府。“汉世故事，三公之职无所不统”②，自然东汉将军幕府的规

模也较西汉有过之无不及，这样在中央层面的将军幕府逐渐政府化。而与此同时，地方上则

出现政府幕府化的倾向。汉武帝时，鉴于郡守权重，乃将全国一百多个郡划分为十三州部，

每州部设刺史一人进行监察，可是刺史秩低官小，以卑临尊，很难起制衡作用，于是朝廷升

其秩级，扩其职权，并允许其自行配备属员，其佐吏别驾、治中、主簿、功曹书佐、簿曹等

“皆州自辟除”③，使之逐渐成为凌驾于郡守之上的地方行政长官。到王莽新朝时，州已成

为地方常设的最高行政机构，刺史不仅是地方最高级别官员，而且被赐予大将军称号④。自

此之后，刺史“外修军旅，内治民事”⑤，集军政、民政大权于一身，“开府则州与府各置

僚属，州官理民，府官理戎”。其中，州官“别驾、治中以下是”，府官“长史、司马等官是”，

均为幕府人员。⑥可见，地方行政长官加将军号后，也照惯例开幕府，并把原存在于军事系

统的幕府引进地方行政系统，成立了“理民”的行政幕府和“理戎”的军事幕府两套班子。

这两套幕府班子服务于同一个人，使地方政府逐渐幕府化。 
由上可知，汉代的幕府是战国时期将军幕府的继承和发展：一方面，幕府仍为将军所独

擅，凡具有将军身份或头衔的都可开幕府，因而唐人颜师古就指出汉代的幕府“以军幕为义”
⑦；另一方面，汉代的将军不全是武官，不少是加了将军号的文官，所以他们的幕府名义上

是军事幕府，其实完全变成了行政幕府，有的则两者并置，同时拥有两个幕府。这样战国时

期仅存在于军事系统中为将帅服务的幕府，此时也用于治国理政，存在于行政系统之中⑧，

并且发挥了很大作用。据《汉书·杜钦传》记载，杜钦入大将军王凤幕府后，“国家政谋，

凤常与钦虑之”。像杜钦这样很活跃、能够为幕主出谋划策的幕府人员还可以得到举荐，出

幕为官，如“杨敞，华阴人也，给事大将军莫府，为军司马，霍光爱厚之，稍迁至大司农”
⑨
。就此而言，幕府在汉代的政治生活中已经占有重要的一席之地，并逐渐显现出其基本的

制度特征：1、幕府是一个储才用人的机构，主要职能是佐人为治，即提供决策、经办庶务

等；2、幕府主要有军事幕府和行政幕府两种类型，两者虽自成系统，各具特点，但可两分，

亦可合一；3、幕主自主用人，包括自主辟署幕府人员，自行差遣他们办事；4、幕府人员由

                                                        
① 廖伯源：《历史与制度——汉代政治制度试释》，香港教育图书公司 1997 年版，第 155 页。 
② 范晔：《后汉书》，中华书局 1965 年版，第 1774 页。 
③ 杜佑：《通典》，第 467 页。 
④ 据《汉书·王莽传》记载：地皇元年，“莽见四方盗贼多，复欲厌之，……赐诸州牧号为大将军”（中华

书局 1978 年版，第 4158 页）。 
⑤ 陈寿：《三国志》，中华书局 1982 年版，第 482 页。 
⑥ 杜佑：《通典》，第 467 页。 
⑦ 班固：《汉书》，第 2441 页。 
⑧ 有学者指出军事幕府与行政幕府“源流有别，性质各异”，认为北宋以前的幕府大都指的是军事幕府，而

行政幕府是宋人“幕府”观念发生变化后将幕府含义扩大化后的产物（石云涛：《唐代幕府制度研究》，第

32—34 页）。这个观点很可商榷，因为任何一种事物（包括制度）都在历史演进的过程中都会发生变化，

而与原来的有所不同，甚至大异其趣。幕府也是这样，随着时间的推移，会有个嬗蜕的过程，不可能一成

不变。如果说与原来的不太一样，就认定它们是两回事，那就没有发展变化之说了。 
⑨ 班固：《汉书》，第 2888 页。 
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朝廷给予秩禄①，其幕称即其官职名，为当时官制的组成部分。 
但毕竟幕府具有私人性、辅佐性特点，而汉代中央层面将军幕府的政府化和地方幕府政

府化的过程，又造就了不少有军权、有地盘的实力派人物，所以东汉末年，当皇权式微、政

局混乱之时，这些实力派人物遂拥兵自雄，割据一方，他们的幕府也承担起了军事和行政的

双重职能，一方面为他们的征伐争战谋划决策，运筹于帷幄之中；另一方面也帮助他们治理

辖地，征税派赋，保障后勤。在这个过程中，幕府制度又有所变化，体现出新的特点来：首

先，大量文人入幕，并藉此致身通显，使幕府成为人才的渊薮②；其次，开始采用既不是官

名、又不在朝廷官制之列的新的幕称，如参军、军师等，以与正规的官僚体制相区别；再次，

幕府人员广泛参政，空前活跃，他们深受宠信，可以代表幕主行事，权力很大，因此往往侵

代正规官员，甚至凌驾于他们之上。 
这些在曹操幕府中体现得特别明显。如陈琳原在袁绍幕中“典文章”，袁氏败，曹操“爱

其才而不咎”，招入幕中。除陈琳外，“建安七子”中还有王粲、徐幹、阮瑀、应玚、刘桢五

人先后入曹操幕府。其中，王粲“魏国既建，拜侍中”，由佐幕而入仕，成大官。③参军就

是参与军事谋议的意思，曹操用以监督手下将领，如同监军，地位很显赫。据《三国志·魏

书·曹休传》记载：“刘备遣将吴兰屯下辩，太祖遣曹洪征之，以休为骑都尉，参洪军事。

太祖谓休曰：‘汝虽参军，其实帅也。’曹洪闻此令，亦委事于休。”曹休名义上“参洪军事”，

是曹洪的参谋人员，但实际上奉曹操之命，行使的是主帅的权力。军师是东汉末诸雄幕府中

常见的高级幕府人员。在曹操幕中，军师也很受重用和信任，颇有地位。《三国志·魏书·荀

攸传》云：“太祖素闻攸名，与语大悦，……以为军师。冀州平，太祖表封攸曰：‘军师荀攸，

自初佐臣，无征不从，前后克敌，皆攸之谋也。’于是封陵树亭侯。”可见，曹操幕中文人名

士很多，他们以曹操给予的幕称各司所职，权力很大，并且可因功得到升迁。 
曹操是在镇压黄巾起义过程中割据一方的，在诸雄中只能算是后起之秀，势力不算强大，

但其幕僚却很有谋略和战略眼光，建议他奉迎天子，而曹操也听从建议，“挟天子以令诸侯”。

为了控制东汉政权，曹操一方面排斥异己，自任丞相，确立自己执政大臣的地位；另一方面

则广揽人才，扩张幕府规模，藉以架空中央政府，行使国家权力，从而达到攫取朝廷统治权

并取而代之的目的。建安十八年（213），曹操封魏公后，马上将其幕府改造为魏国中央政府，

并将很多汉官也转为魏官，使东汉王朝名存实亡。曹操的幕府因而被称为霸府，而经他创行

的这种利用幕府转移皇权实现改朝换代目的的霸府政治也在魏晋南北朝时期大行其道。其模

式就是政出权臣霸府，朝廷徒有虚名，一旦时机成熟，权臣废黜皇帝，取而代之，霸府也就

从幕后走向台前，成为新朝的行政中枢。霸府政治的运作离不开幕府人员的谋划和操控，所

以他们在当时倍受瞩目，留名青史。《晋书》专为孔愉、丁谭等幕府人员作传，并评论道：

“孔愉父子暨丁谭等，咸以筱簜之材，邀缔构之运，策名霸府，聘足高衢，历试清阶，遂登

显要”；《南齐书·谢脁传》指出谢脁“为骠骑咨议，领记室，掌霸府文笔”；《北史·崔季舒

传》称崔季舒“虽迹在魏朝，而归心霸府，密谋大计，皆得预闻”；《南史·王骞》上则有“梁

武霸府建，引（王骞）为大司马咨议参军”的记载。可见，霸府的出现及流行，不仅反映了

这一时期幕府制度的变迁，而且也充分展示了幕府人员的能量和实力。 
自北朝起，统治者切实意识到幕府的强大所带来的威胁和负面影响，开始着意加强中央

集权，收回各级长官特别是地方行政长官的用人自主权。于是，“州郡辟士之权，浸移于朝

                                                        
① 据《后汉书·百官志》记载：“汉初掾史辟，皆上言之，故有秩，比命士，其所不言则为百石属。其后皆

辟除，故通为百石云。”（第 3557 页）幕主自行辟署的通为百石官，可见，幕府人员拥有朝廷秩禄。 
② 东汉末年，严酷的地方割据兼并战争，使得拥兵诸雄特别需要各怀韬略的人才，因而大量文人入幕。他

们在战争中得到磨炼，增长了才干，不少人后来都获得了大用。幕府因此成为人才的渊薮、入仕的捷径。

是以唐人李德裕感慨地说：“自东汉以后，文才高名之士，未有不由于是选，其简才之用亦金马、石渠之亚。”

（《李卫公别集》卷 7，文渊阁《四库全书》第 1079 册，上海古籍出版社 1987 年影印本，第 282 页） 
③ 陈寿：《三国志》，第 597—601 页。 
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廷”①，幕府制度的发展受到了削弱。隋朝统一全国以后，皇帝掌握了全部用人大权，不仅

“六品以下官吏，咸吏部所掌”，而且“海内一命以上之官，州郡无复辟署矣”②，该做法

较诸北朝有过之而无不及。唐承隋制，一切官吏都由吏部选任，地方长官的僚属自然也由朝

廷配备、任命，无须自行辟召，幕府制度名存实亡。但应该指出的是，受到打压和控制的只

是行政幕府，军事幕府因战事的临时性和特殊性，仍然得到保留，③并允许其自辟参谋佐助

人员，这就为幕府制度的流衍和行政幕府的崛起提供了机会。 
中唐以后，节度使以地方军事将领兼统数州行政，“既有其土地，又有其人民，又有其

甲兵，又有其财赋”④，集所辖地方上的军政、行政、财政等权力于一身，因而与汉代的刺

史一样，在理戎的军事幕府之外，还要辟设理民的行政幕府，于是本已式微的行政幕府在唐

后期再度出现并活跃起来。由于节度使掌握地方大权，朝廷无法控制，所以被迫下放用人权，

允许“其署官属及本路郡县官，并各任便自简择”⑤，也就是说节度使可以在辖区内自主用

人，朝廷不加干涉。本来“方镇喜自用，不用朝廷法”，有此用人的便利后，“所属文武官，

悉自置署，未尝请命于朝”。⑥行政幕府由此被推向台前，与地方政府混为一体，方镇不仅

安排幕府人员从事包括担任州县官员在内的各种地方事务，甚至把朝廷任命的地方官员也辟

入幕府，使其幕府政府化，幕府人员职官化。而且他们还会举荐幕府人员到朝廷任职，给予

很好的出路。这些幕府人员在幕府中得到全面的历练，治国理政经验丰富，在朝为官后往往

几经迁转，就出将入相，名闻天下，引人注目。所以时人将步入仕途、致身卿相的捷径总结

为“先辟于征镇，次升于朝廷”⑦，由是方镇幕府成为士人入仕的要津，投效者趋之若鹜。

但对于蜂拥而至的士人，方镇也并非来者不拒，而是“各自精求，务于得人，将重府望”⑧，

亦即把辟幕的得人与否当作关乎自己声望和脸面的大事看待，这就使方镇幕府更能汇聚才智

之士，成为唐后期人才的渊薮。正如后人所评价的那样：“唐方镇以辟士相高，故当时布衣

韦带之士，或行著乡闾，或名闻场屋者，莫不为方镇所取，至登朝廷，位将相，为时伟人者，

亦皆出诸侯之幕。”⑨可见，唐代的行政幕府重新登上历史舞台后，不仅发挥重要的作用，

产生良好的影响，而且继承了魏晋南北朝时期幕府制度的特点，使传统幕府制度愈加完善。

首先，士人入幕成为常态，幕府用人才，也出人才；其次，幕府人员由幕主辟召，而后奏闻

朝廷，由朝廷给予朝衔或宪衔⑩；再次，出现了副使、行军司马、判官、掌书记、参谋、随

军、推官、巡官等新的幕称11；复次，随着官僚制度的步入正轨以及地方事务的繁杂，幕府

主要为地方军政长官所辟设，并起着重要的作用。 
五代十国时期，唐末“天下尽分裂于方镇”的一幕继续上演。藩镇势力尾大不掉，朝廷

无法驾驭，只好含羞忍耻，姑息养奸。于是，节度使们为显示威望，扩大势力，遂大肆网罗

名士，强化幕府功能。“五代之初，各方镇犹重掌书记之官。盖群雄割据，各务争胜，虽书

檄往来，亦耻居人下。觇国者并于此观其国之能得士与否。一时遂各延致名士，以光幕府。

                                                        
① 杜佑：《通典》，第 177 页。 
② 杜佑：《通典》，第 178 页。 
③ 石云涛在所著《唐代幕府制度研究》一书中将唐代的幕府按历史演进的次序分为唐前期行军幕府、开元

天宝时期边镇幕府、唐后期行营统帅幕府、唐后期藩镇幕府四种，前三种都属于军事幕府，从前期到后期，

贯穿了有唐一代。 
④ 赵翼：《廿二史札记》，中国书店 1990 年版，第 266 页。 
⑤ 董诰等编：《全唐文》，上海古籍出版社 1990 年版，第 1645 页。 
⑥ 元稹撰、冀勤点校：《元稹集》，中华书局 1982 年版，第 572 页；赵翼：《廿二史札记》，第 266 页。 
⑦ 顾学颉校点：《白居易集》，中华书局 1979 年版，第 1033 页。 
⑧ 刘昫：《旧唐书》，中华书局 1975 年版，第 3778 页。 
⑨ 欧阳修：《唐武侯碑阴记》，《欧阳永叔集》（下），《集古录跋尾》卷 8，商务印书馆 1933 年版，第 31 页。 
⑩ 据石云涛先生考证，唐代幕府人员带朝衔或宪衔是从开元后期开始的。见氏著《唐代幕府研究》第 119
—127 页。 
11 《册府元龟·幕府部》云：“节度使之属，有副使一人、行军司马一人、判官二人、掌书记一人、参谋

无员、随军四人；观察使有判官、支使；经略使有判官等员。其后节度观察使防御团练皆有推官、巡官之
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如李袭吉为李克用书记。……是时梁有敬翔，燕有马郁，华州有李巨川，荆南有郑准，凤翔

有王超，钱塘有罗隐，魏博有李山甫，皆有文称。其后冯道由书记入相，桑维翰由书记为枢

密使，固华要之极选也。”①可见，其时政局混乱，武人干政，具有文韬武略的幕府人员很

受欢迎和重视，他们参与机密，操弄权术，发动政变，一旦成功，便成为新朝的基本行政班

底，其活跃程度不亚于魏晋南北朝时期。 
鉴于方镇幕府政治盛行所带来的巨大危害性，五代各朝试图通过改变幕府制度来加以防

范和控制，规定方镇的主要幕府人员节度副使、两使判官听从旨授，不得自行奏辟，“今后

诸道除节度副使、两使判官外，其余职员并诸州军事判官，各任本处奏辟”，并要求“藩郡

所请宾幕及主事亲从者，悉以名闻”。②然而，副使、两使判官成为僚职后，与方镇产生了

权力冲突，于是多有方镇杀害副使、两使判官之事，可见五代各朝企图改变幕府制度以控制

方镇的努力并不很成功。到了宋代，统治者吸取唐末五代藩镇开府造成国家分裂、中央大权

旁落的深刻教训，加强中央集权，抑制地方行政的幕府发展。首先，幕府人员的聘用方式由

自行辟署改为中央任命③；其次，把唐代已成体系的幕称编入职官系统，成为幕职官④。幕

府制度经此变革后所带来的结果主要有两方面：第一、过去那种政出幕府的现象不复存在了，

幕府人员的决策、参谋功能受到削弱，而行政管理职能大大增强；第二、幕职官由朝廷委派，

向中央负责，破坏了幕主与幕府人员之间的紧密依附关系，既杜绝了地方长官与幕府人员勾

结起来与中央抗衡的可能性，也根除了幕府人员侵代、架空正规官员的弊端。至此，宋统治

者“革五季之患”的目的基本达到了。不过，宋代幕府却与唐前期幕府一样，尽管有军事幕

府之存在，但行政幕府已是明日黄花，不复存在了。⑤直到明清时期，行政幕府才卷土重来，

可已经是另一番景象了。 
根据上述宋朝以前历代幕府制度的嬗变历程来看，幕府最先在军事系统出现，后来才被

引进行政系统，由是而有军事幕府和行政幕府两种类型。在政治上轨道、天下无事时，这两

种幕府都默默无闻，所产生的影响有限，也没有什么制度建设可言；而当政局动荡、天下大

乱时，这两种幕府往往合而为一，幕府人员非常活跃、能量巨大，幕府制度也得到较大的发

展和完善。不难看出，传统幕府制度主要是在后一种情况下奠定的，具有下列特点：首先，

幕主具有用人自主权，能够广开幕府，辟用贤才能人作为自己的佐僚；其次，入幕之士被辟

署后，幕主总要奏闻朝廷，为他们谋取官衔，虽然那只是一个虚职，但毕竟处身官僚体系之

内；第三，幕府人员以幕主授予的幕职在幕府中供差遣，与幕主既是主客关系又是僚属关系；

第四，幕僚深受宠信，可以代表幕主行事，尽管品秩卑微，可地位显赫，权力很大，往往架

空正官，取而代之。第五，幕僚运筹帷幄，出谋划策，以政务性工作为主。 

二  明清幕府制度的应运而生 

明清时期，中国传统的君主专制制度发展到登峰造极地步。皇帝总揽军国大政，钦宸独

                                                                                                                                                               
职，兼度支营田招讨使者，又有度支、营田等判官。自是正为幕府之职。”（中华书局 1982 年，第 8517 页） 
① 赵翼：《廿二史札记》，第 294 页。 
② 薛居正：《旧五代史》，中华书局 1976 年版，第 439、551 页。 
③ 宋人苏颂说：“在唐方镇盛时，有奏辟郎官、御史以充幕府者，由此幕府增重。祖宗深鉴此弊，一切厘改，

州郡僚佐皆从朝廷补授。大臣出镇，或许辟官，亦皆随资注拟，满岁迁秩，并循铨格，非复如唐世之比。”

（李焘：《续资治通鉴长编》卷 211，熙宁三年五月癸卯，中华书局 2004 年版，第 5124 页） 
④ 据《宋史·职官志》，签书判官厅公事，两使、防、团、军事推判官，节度掌书记，观察支使都为幕职官，

但他们“掌裨赞郡政，总理诸案文移，斟酌可否，以白于其长而罢行之”，所扮演的角色类似于幕府人员。 
⑤ 自抑制行政幕府后，宋朝的幕府就以军事幕府为主。这在《宋史》中有所反映，凡提及幕府多为军事幕

府，如《汪应辰传》：“初任，赵鼎为帅，幕府事悉咨焉”，《李舜臣传》：“时虞允文抚师关上，辟置幕府”，

《魏了翁传》：“以端明殿学士、同佥书枢密院事督视京湖军马。……开幕府江州，申儆将帅，调遣援师，

褒死事之臣，黜退懦之将，奏边防十事”等，这里的幕府都为将帅所开设，显然是军事幕府。 
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断，“一切用人听言大权，从无旁假，即左右亲信大臣，亦未有能荣辱人，能生死人者”①。

由于高度集权，中央政权空前巩固，职官制度也已经定形，并更加完备，官僚们都由朝廷任

命，“凡内外大小官除授迁转，皆吏部主之。间有抚、按官以地方多事奏请改调升擢者，亦

下吏部复议，再奏允行，无辟举之例”②。这样，长官和僚属都是朝廷命官，对皇帝负责。

他们各有职掌，分工明确，只有公务上的配合协作关系，而没有私人方面的权利和义务，所

以，“在官制上简直看不出幕职一种的性质”③。如此一来，传统的幕府制度便失去存在的

可能性了。然而，明清时期独特的政治状况和社会环境，又决定了幕府是地方必不可少的一

种非官僚行政组织。 
首先，科举成为入仕正途，削弱了官员的行政能力和素质，迫使他们不得不依赖专业行

政人才。明清时期，“科目为盛，卿相皆由此出”，“虽有他途进者，终不得与科第出身者相

比”。④由于科举出身拥有更多升官发财的机会，所以天下之士群趋而至，竟相角逐于科场

之中。而明清时又以八股取士，所考经义“既非经传，复非子史”，“最便于空疏不学之人”，
⑤所以士子唯以弋取科名为目的，终日埋头故纸，揣摩高头讲章，而不涉猎其他学问，关注

国计民生，“道德性命之理，古今治乱之体，朝廷礼乐之制，兵刑、财赋、河渠、边塞之利

病，皆以为无与于己，而漠不关其心”⑥。可是他们“登第入仕之后，今日责之礼乐，明日

责以兵刑，忽而外任，忽而内调，是视八股朋友竟为无所不知、无所不能之人”⑦。而其实

他们对“当官之法守与朝廷之掌故，昧焉罔闻”，正所谓“刀箧簿书既未学于平日，刑名钱

谷岂能谙于临时”，⑧于是只好开幕府，聘请擅长行政理财、熟悉法令则例的幕友来协助自

己。 
其次，地方官僚制度不健全，各级行政长官难以事事躬亲，须借助他人处理公务。明清

两代，地方官僚制度具有下列特点：其一、编制简略。如督抚作为一省或数省最高长官，署

内不设佐杂属员，应办事务由书吏承担；而基层的州县虽有佐杂属员，但数量很少，据《光

绪会典》记载，全国共有州县官 1532 名，佐贰官却只有 522 人，平均每州县 0.34 人。其二、

实行长官负责制。督抚衙署因无属员，自然一切由自己作主；而州县的佐贰官虽是朝廷命官，

但常被称为“闲曹”或“冗官”，在地方政府中仅具有极少的功能，一切政务由州县官掌管。
⑨这样，地方长官大包大揽，诸政无不综理，必然力不从心，难以事事亲为。“有司之职，

礼士勤民，迎来送往，谒上官，接寮属，日有应理公事，簿书凌杂，虽能者亦须借佽幕友”
⑩，所以，地方官下车伊始，第一件事就是“谘访贤友，聘请入幕”，以为己助。 

第三，吏弊严重，需要专人监督。吏本来和士一起构成中国古代政府官员的两个主要来

源，在历史上很受重视。但自明成祖重士轻吏以后，吏员的地位日益式微，远远逊色于前朝。
11他们待遇微薄，升迁无望。为了养家糊口，遂自暴自弃，惟利是图，不惜上下其手，玩法

妄为，敲诈勒索，欺官害民，使得吏弊空前严重。尽管朝廷也想方设法澄清吏治，但收效甚

                                                        
① 王先谦：《东华录》（乾隆朝）卷 28，光绪二十五年（1899）石印本，第 33 页。 
② 王圻：《续文献通考》第 1 册，商务印书馆 1936 年版，第 3198 页。 
③ 杜衡：《中国历史上之幕职》，《再生周刊》1948 年第 216 期。 
④ 《明史》，中华书局 1974 年版，第 1675 页；《清史稿》，中华书局 1976 年版，第 3099 页。 
⑤ 顾炎武著、黄汝成集释：《日知录集释》，第 940、937 页。 
⑥ 孙鼎臣：《论治二》，载盛康辑：《皇朝经世文编续编·礼政》，台北文海出版社 1972 年版，第 439 页。 
⑦ 《经闻类编》卷 4。转引自郭建：《绍兴师爷》，上海古籍出版社 1995 年版，第 8 页。 
⑧ 王仕云：《题词》，《李渔全集》卷 16，浙江古籍出版社 1992 年版；田文镜：《钦颁州县事宜》，同治戊辰

江苏书局重刊本，第 28 页。 
⑨ 详见瞿同祖：《清代地方政府》，法律出版社 2003 年版，第 25—28 页 
⑩ 汪辉祖：《学治臆说》卷上，辽宁教育出版社 1998 年版，第 40 页。 
11 吏是明初用人的三途之一，另外两途是荐举和科举。但永乐七年，明成祖对吏员任官的资格进行限制，

导致吏与士“流品自此分矣”，“高下天渊矣”。见顾炎武著、黄汝成集释：《日知录集释》，第 1022—1023
页。  
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微，因为“官无封建，而吏有封建”，所以“百官者虚名，而柄国者胥吏而已”。①各级官员

若不甘心胥吏擅权，唯有求助于同样娴熟吏事的幕友。“衙门必有六房书吏，刑名掌在刑书，

钱谷掌在户书。非无谙习之人，而惟幕友是倚者。幕友之为道，所以佐官而检吏也。谚云：

‘清官难逃滑吏手。’盖官统群吏，而群吏各以其精力，相与乘官之隙，官之为事甚繁，势

不能一一而察之，唯幕友则各有专司，可以察吏之弊。”②可见，为了监督约束吏员，也有

设幕府、聘幕友的必要。 
第四，皇帝喜怒无常，大兴文字狱，使臣下无所适从，只能请人代为起草和处理自己的

章奏文字。明清时期，特别是清代，皇帝出于狭隘的民族自私心理，往往对汉族臣民的诗文

奏折寻章摘句，咬文嚼字，甚至断章取义，稍不顺眼，便以“莫须有”罪名，大开杀戒，株

连九族。因此，上书言事的臣子诚恐诚惶，战战兢兢，害怕一有不慎，即带来杀身之祸。为

了避免悲剧的发生，他们只有聘请善于玩弄文字游戏的幕友，来补苴弥缝，排忧解难。此外，

传统社会注重繁文缛节，长官的公文写作及一切应酬交际通候往来文书也需要幕友把关，乃

至代笔。就此而言，配备行家里手也是应该的。 
当然，明清时期设置幕府、延请幕友的原因不止这些，但从上述分析看来，的确很有必

要，刻不容缓。“夫督抚司道郡县，即有杰出之材，不能不待助于襄赞之人，故幕宾之不可

无者，势也。”③明清幕府起源于何时，史不可考。但观诸明人笔记，大致从明中叶起，就

已出现有关幕友的零星记载，如樊举人为寿宁侯门客，“凡侯之一切奏状，皆出其手”；宦官

刘瑾“专用松江人张文冕者，记录誊写”等等。随着明代督抚逐渐发展为地方行政长官，明

清幕府开始兴起，并流行于地方衙门，到清初则迅速普及开来，且日益制度化，最终构成有

清一代地方行政的关键环节，④“自督抚以下司道府州县，衙门虽自不同，俱各延幕宾”⑤，

辟幕成风。 
明清幕府制度的主要特点有：1、幕友由幕主用隆重的礼仪、一定的脩金私人聘请，游

离于官僚系统之外，不是公职人员。“古有幕职无幕友，今之幕友其人非官也。”⑥ 2、幕主

和幕友非行政隶属关系，彼此是朋友，平等相处，以礼相待。幕友对幕主尽心尽言，忠诚负

责。其就业准则是合则留，不合则去。3、幕友的地位得到国家承认。雍正元年，谕曰：“各

省督抚衙门事繁，非一手一足所能办，势必延请幕宾相助，其来久矣。……嗣后督抚所延幕

客，须择历练老成，深信不疑之人，将姓名具题。”⑦尽管如此，幕友不仅长期未被列为正

式职官，相反还受到种种限制。如不准出离衙署交结官绅，在馆时间不得超过五年，遇有劳

绩也不能奖叙等等。4、幕府的职责是“佐官为治”。在幕府组织内部，大致设有刑名、钱粮、

书启、朱墨、账房、征比等幕席。一般以前三者为主。幕友各有分工，承担一定的幕席。由

于幕友从事的都是事务性工作，必须具备专门的业务才能，所以，入幕前，需要经过一段时

间的学幕训练，才能够胜任愉快。 
综上所述，不难看出明清幕府制度与传统幕府制度既有共同点，又有不同点。共同点表

现在幕府人员都由长官自行聘用，并竭诚为长官服务，他们的地位得到国家法律上的承认。

不同点集中在下列几点：1、幕府人员的称呼有别。正如清人陈文述所指出的那样，“古有幕

僚，今惟幕友”⑧，一字之差，判若鸿沟。前者属于国家公职人员，后者则不是。2、职掌

                                                        
① 顾炎武著、黄汝成集释：《日知录集释》，第 487、486 页。 
② 汪辉祖：《佐治药言》，辽宁教育出版社 1998 年版，第 4—5 页。 
③ 张廷玉：《澄怀园文存》卷 4，光绪十七年云间官舍重刻本，第 14 页。 
④ 见缪全吉：《清代幕府人事制度》，台北中国人事行政月刊社 1971 年版，第 5—8 页。另外，亦可参阅全

增佑《清代幕僚制度论》（《思想与时代》1944 年第 31 期）和郑天挺《清代的幕府》（《中国社会科学》

1980 年第 6 期）、《清代幕府制的变迁》（《学术研究》1980 年第 6 期）等诸论述。 
⑤ 田文镜：《钦颁州县事宜》，第 21 页。 
⑥ 陈澧：《东塾集》卷 6，光绪壬辰菊坡精舍刊本，第 14 页。 
⑦ 张廷玉：《澄怀园文存》卷 4，第 15 页。 
⑧ 陈文述：《颐道堂文钞》卷 6，嘉庆丙子刻本，第 47 页。 
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相异。幕友处理的是具体的、琐碎的行政性事务，幕僚除此之外，还在政治上有更大的影响

和作为。3、地位悬殊。幕友为人作嫁，默默无闻，而幕僚声名显赫，受人敬重。4、与长官

关系上，幕僚同长官有上下级名义，拘于尊卑之礼，做事有所顾忌，而幕友和长官是主客平

等关系，秉正自恃，敢于抗礼，不迁就主官，能够保持人格的独立完整。 
可见，由于时代的变迁，官僚政治的发展，明清幕府制度与传统幕府制度“雕栏玉砌应

犹在，只是朱颜改”。二者虽有一脉相承之处，但在很多方面已面目全非了。正如张纯明所

言：“元明以后幕职和以前迥然不同。法定的佐治人员形同虚设，位卑禄微，不足轻重，人

以杂流目之。地方官吏办事不能无人，法定的人员既然不中用，只好在法定以外谋补救的办

法。明清式的幕友就是这样来的。在性质上明清幕宾与汉唐幕制为截然两事。后者姓名达于

台阁；前者不过地方官的私人而已。”①因此，我们说随着传统幕府制度的沉寂，中国幕府

制度又以明清幕府的形态获得了新生。这虽然是一种变形，但丰富了原有的内涵。 

三  晚清幕府制度：回归与超越 

明清时期是中国幕府制度发展史上的第二阶段。在这个阶段，幕府极度繁荣，除了终清

之世一直存在的明清幕府形态外，自清中叶以后，又有晚清幕府形态之出现。它的产生及兴

盛有其深刻原因。 
首先，由内忧外患所带来的变局，促使了晚清幕府的应运而生。嘉道以降，清王朝江河

日下，末世衰象日甚一日。而西方列强的入侵和咸同年间的内战接踵而至，更令其雪上加霜，

陷入困顿和危机之中。可是即便如此，清廷也始终未能适时调整其政治体制以因应这种千古

未有之变局，仍固守旧章、旧制，结果不仅无助于事情的解决，反而使事态进一步扩大，并

且累及一些朝廷命官不得善终，要么身死，要么获罪。于是，为避免重蹈覆辙，后来的官僚

不得不借助更富有弹性、更灵活多变的幕府，通过广揽人才，赋予其更多的职能和权力，以

佐助自己，免遭智勇俱困的折磨。职是之故，一种与明清幕府不同的新的幕府形态就脱壳而

出，应时而生了。 
其次，各种各样人才的出现，提供了晚清幕府用人的便利条件。在清代，通过科举入仕

是读书人的最好出路。然而从清初到 19 世纪中叶，人口增加了 6 倍以上，但是官缺和科举

名额却变动不大，因而导致了大量的士人不能进入仕途。受嘉道年间再度活跃起来的经世思

潮的影响，很多失意士人面对现实，留心时政，或研讨经世之学，或从事各种社会活动，甚

至学习和研究西方科技，使自己得到了切实的锻炼和提高，增长了实际的才干。他们各怀韬

略，但报效无门，所以当晚清大员开设幕府不拘一格降人才时，他们也愿意入幕一展身手，

建功立业。而晚清幕府也因之汇聚人才，成为天下才智之士流趋的中心。 
再次，督抚势力的崛起，是晚清幕府得以不断发展变化的重要保证。清代，督抚为地方

最高行政长官，看似位尊权重，其实处处受制于中央，“不过承号令，备策应而已”②。但

太平天国运动的发生，渐渐改变了这种状况。“粤难纠纷，首相督师，屡偾厥事。朝廷间用

督抚董戎，多不辱命，……自是权又移于督抚。”③督抚的“不辱命”，不仅使他们在战后进

一步巩固、扩大内战中汇积起来的权力，而且也使他们深受朝廷倚重，凡有兴作，无不移樽

就教。而诸如外交、洋务之类的新政，更是直接下放为他们的事权。作为一方保障的督抚既

要治理地方，又要从事于古无征的事业，自然捉襟见肘，难以为继，只能扩大幕府规模，多

方延访人才。正是在这个过程中，晚清幕府不仅进一步完善其制度特征，而且强化了其地方

行政中枢的地位。 

                                                        
① 张纯明：《清代的幕制》，《岭南学报》1949 年第 9 卷第 2 期。 
② 丁凤麟、王欣之编：《薛福成选集》，上海人民出版社 1987 年版，第 290 页。 
③ 《清史稿》，第 3264 页。 
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晚清幕府是在清王朝陷入内外交困的窘境中产生的，并随着中国近代社会的演进而不断

发展变化，经历了一个从发端、确立、完善到转制的嬗变历程。嘉道年间，清王朝已经陷入

衰败的泥潭，社会弊病比比皆是，尤其盐法、河工、漕运三大政窳败甚深。当时江南的一些

督抚通达世务，关心国势民瘼，他们特意延请“善经世之略”的人才入幕，帮助自己出谋划

策，推行改革，致力于解决盐、河、漕诸大政。这样，他们的幕府就有别于流行的明清幕府，

成为晚清幕府的开端。太平天国爆发后，由于地方督抚既要治理地方，又要统兵打仗，事务

繁难，办理棘手，而中央政府却没能相应地为之提供经费和人员，他们只好广招幕僚，扩大

幕府，并以幕府为其参谋和后勤机关，解决新遇到的各种问题。此时“督抚可以奏调各种资

格的官吏，充任幕僚，也可以自由聘请，……督抚又有权设立无数局所，以位置这班人，不

受中央铨选机关的干涉。”①由此，晚清幕府初步形成自己的制度特征：1、幕府人员剧增，

幕僚社会地位得到了提高；2、幕府规模扩大，职能增多；3、幕府中设立了各种办事机构，

使幕府政府化。在平定内乱的过程中，各地方督抚逐渐认识到洋枪洋炮的威力，决定学习西

方，以御侮图强。于是，战后他们大搞洋务新政，举凡开矿建厂、兴学修路、甚至办理外交，

无不涉足其间，这样他们出于办理新政的需要，不得不大量征聘国内外人才充实自己的幕府。

晚清幕府制度至此又得到进一步的完善：1、幕府人员来源广泛，包括儒生、绅生、留学生、

在职官员以及洋人等；2、幕府的职能由军事转为办理洋务、外交事务为主；3、幕僚的薪水

从公费中支出，不再由幕主自掏腰包。由于晚清幕府经过这样的发展后已成为督抚衙门中一

个不可或缺的部门，于是在清末政治改革中，它被清政府作为改革对象之一，要求各省督抚

将之纳入正规的地方官僚系统之内。据统计，从 1907 年 8 月至 1911 年 7 月，全国至少有 7
个总督、12 个巡抚先后对其幕府进行改制，实行幕职分科治事。②然而随着清朝的很快覆亡，

晚清幕府虽未全部完成转制，但因失去了依附的载体，而彻底告别政治舞台，不复存在了。 
总之，晚清幕府是在发展变化中不断成熟完善的，具有以下特点：1、幕府人员来源广

泛，包括儒生、绅士、留学生、在职官员以及洋人等。其中，既有礼聘而至的幕友，又有檄

调和留用的属僚，时人贴切地统称之为“宾僚”。 2、宾僚一旦有军功劳绩，经幕主保荐，

可受到奖叙，或获取一官半职，或超擢升迁。因此，入幕成为仕进的快捷方式，吸引着众多

的投效。在这个过程中，宾僚的社会地位大大提高了。3、由于幕主可以不停地制造功名和

官阶，所以，幕主和已经出幕的宾僚之间因含带着私利私恩，而声气相通，交驰往来，慢慢

地，便以幕府为纽带结成了一个个利益集团。于是，清末有各种派系势力之出现，湘系、淮

系、北洋系为其中最著者。4、宾僚职官化，幕府政府化。命官入幕和幕府人员叙功得官，

都使宾僚逐渐职官化。这样，军兴以来，督抚因应形势需要所设立的一系列战时、战后的临

时性政府机构——各种各样的“局”、“所”，就可以冠冕堂皇地札委自己的宾僚管理，而无

须朝廷另外指派司道大员。本来纯属督抚私人的幕府遂因之政府化，不仅宾僚的脩金由朝廷

支付，而且幕府的所作所为也主要是为国家谋富强。 
晚清幕府本是从明清幕府中分化出来的。刚开始，带有较多的明清幕府特征，如幕府规

模较小，幕府人员称幕友，并由幕主支付薪水等。但是，随着清王朝内忧外患的加剧，尤其

是太平天国运动的爆发，它与明清幕府完全分道扬镳，而同传统幕府具有惊人的相似之处。

首先，幕主都是坐镇一方的省级长官，具有高度用人自主权，能够广开幕府，大肆招贤纳士；

其次，幕府规模大，职掌广泛，无所不包；第三，幕府人员基本上可称为幕僚，他们拥有正

式职衔，但均以幕主委派的职务在幕府中供差遣；第四，幕僚地位高，权力大，为人敬重，

也深受幕主信任，往往侵代正官。就此而言，晚清幕府可以说是对传统幕府的回归。然而，

毕竟时代不同了，晚清幕府亦有许多独特的地方：其一、幕务上，参与外交、办理洋务是前

所未有的；其二、幕僚得官之快，升迁之速，官阶之高，人数之多，在以往也是不多见的；

                                                        
① 杜衡：《中国历史上之幕职》，《再生周刊》1948 年第 217 期。 
② 关晓红：《从幕府到职官：清季外官制改革中的幕职分科治事》，《历史研究》2006 年第 5 期。 
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其三、晚清幕府条综众务、事权扩张，帮助幕主担负起朝廷富国强兵的重任，这是史无前例

的；其四、因晚清幕府膨胀而形成以幕主为中心的派系势力，并未贻害天下，给清末带来割

据之祸，是前此无法想象的事情。所以，我们说晚清幕府也超越了传统幕府。 

四  民国幕府制度：新瓶装旧酒  

民国时期，中国的政治发生了很大变化，已经进入所谓的民主共和时代。“世事别来一

番新”。昔日的幕府制度也销声匿迹，声息全无，似乎一夜之间退出了历史舞台，随传统政

治制度的消亡而消亡了。可事情并不那么简单。它非但没有遭到根除，反而与时俱进，仍然

活跃在民国政坛上，不过换了一副面孔而已。此时的幕府表现为秘书机构，更多地以秘书处、

机要局、侍从室等名目出现。尽管花样百出，富有时代气息，但其为一人效劳的本质相同，

换汤不换药。当然，单从名称上看，它已与以前的幕府机构有所差别，至少多出了那么一点

现代性，所以，这里暂以民国幕府称之。 
实际上，早在清末，民国幕府就已见端倪。1906 年，清政府宣布改革政治体制，准备仿

行君主立宪制度。次年，颁行地方官制改革方案，要求各省督抚衙门设立幕职，佐理文牍，

分科治事。并明文规定督抚衙门幕职员数、职掌如下：“一、秘书员一人，承督抚之命，掌

理机密折电函牍，凡不属各科之事皆隶。二、交涉科、吏科、民政科、度支科、礼科、学科、

军政科、法科、农工商科、邮传科参事员各一员，承督抚之命就主管事务，掌理各项文牍。……

三、秘书员参事员不作为官缺，统由各省督抚自行征辟，无庸拘定官阶大小，但每年应将各

员衔名及到差年月，分别奏咨存案。其办事得力之员随时切实保荐，以备简擢。四、秘书员

参事员以下应酌设助理及缮写人员者，均由各该省督抚酌定，毋庸奏咨。”①

不言而喻，上述规定是出于仿行宪政的需要，参照西方各国的办法制订的，具有现代行

政体制的特征。但显然也考虑到清王朝自身的情况，借鉴了通行达数百年之久的明清幕府制

度，如秘书员、参事员由督抚自行聘用，不在国家官员编制之内，任职情况须上报中央备案

等等。应该说这几方面与明清幕府制度相差无几，一脉相承，因此，有的督抚衙门不费吹灰

之力就完成了“改革”。根据《两广总督衙门幕职章程》②，交涉科参事员，“本署向称洋务

文案，今照章更正”；学科参事员，“本署向有学务文案，今照章更正”。此外，度支科、吏

科“仍以刑钱席分充之”，更是丝毫未变。可见，改革极不彻底。 
然而，为时不久，辛亥革命就推翻了帝制，迎来了共和，清末的幕府制度改革也寿终正

寝，化为乌有。民国肇建，孙中山先生踌躇满志，推行一整套从西方移植来的政治制度。他

在临时政府里全面推行秘书制，不仅各级政府机关设有秘书机构，而且长官个人也配备秘书，

以起辅佐作用，减轻权力层负担。由于旧势力的抵制以及在新政权内部争权夺利，寸步不让，

孙中山在组建政府时，困难重重。为了掌握政权，确保临时政府朝良性方向发展，孙中山除

采用“总长取名，次长取实”的办法产生内阁外，还在自己这个临时大总统身上作文章，组

成庞大的班子，为自己所领导的新生共和国服务。辅佐总统的机构有总统府秘书处和法制院

（局）、印铸局、公报局、铨叙局等③，这些机构的设立没有法律依据，其具体职责也不见

明确规定，完全是孙中山据己意安置的，它们有的级别很高，有的权力很大。如秘书处设秘

书长，由孙中山的得力助手胡汉民担任，下分总务、军事、财政、民政、文牍、通译、电报

七科及收发、招待二所④，举凡大小军政事宜无不囊括，可谓大政府里的小政府⑤；而法制

                                                        
① 故宫博物院明清档案部编：《清末筹备立宪档案史料》，中华书局 1979 年版，第 506 页。 
② 《文件第三  章程》，《东方杂志》第 7 年第 1 期。 
③ 中国史学会编：《辛亥革命》（八），上海人民出版社 1957 年版，第 573 页。 
④ 黄彦、李伯新选编：《孙中山藏档选编》，中华书局 1986 年版，第 60 页。 
⑤ 如胡汉民就自称：“余治总统府文书，大小悉必过目”，以致于有人“指余为第二总统”，可见其权力之大。

见《胡汉民自传》，《近代史资料》1981 年第 2 期，中国社会科学出版社 1981 年版，第 57、58 页。 
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院、印铸局等也由宋教仁、黄复生等孙中山的亲信骨干领衔。就此看来，围绕总统府的有关

设置及其用人办法与以前的幕府制度相差无几，实际上是古代的幕府制度在新形势下的变

异，即上文所称的民国幕府制度。不过，由于孙中山很快就让位卸任，他并未享受到民国幕

府所带来的好处。 
在清末时，袁世凯幕府就号称“霸府”①，逐渐成为他争权夺利的工具。到他接任临时

大总统之后，他自然不甘心受到共和制度的约束，乃利用民国幕府制度改造其幕府，并进而

驾轻就熟地玩弄起幕僚政治来。首先，他在总统府内设立秘书厅、军事处、外务处、财政处、

护卫提调处、总稽查处等机构，所有人员由自己选定，其中不少本来就是他在晚清时的幕僚。

其次，他不满内阁的牵掣，赋予上述机构很大权力。如秘书厅以“总统府秘书厅”名义处理

机要事宜，凌驾于内阁之上②；军事处则把海、陆军部撇在一边，掌握着全国的军政军令大

权。再次，他利用这种新的幕府机制解散国会，制定宪法，实现了改变政体、当上终身总统

的个人政治野心。自己的身价抬高后，袁世凯就开始为所欲为了。他裁撤了原来的总统府机

构，代之以政事堂③、陆海空大元帅统率办事处、翊卫处等。政事堂虽由秘书厅转化而来，

但扮演的是国务院的角色，这仿佛是魏晋时期霸府的现代翻版。然而，袁世凯犹不满足，又

在其下置机要局、主计局等分其权力。正如政治史家揭露的那样，“机要局的权力，远远在

各部总长之上，主计局则把财政部和审计处的职权，一并网罗而去”④。此时的机要局、主

计局显然是袁氏的新宠。它们架空政府，把一切权力集中在袁世凯手里，使之能够进行专制

独裁统治，乃至帝制自为。显然，袁世凯是把民国幕府恢复成中国古代幕府制度的老样子上

去。 
上有所好，下必甚焉。由于袁世凯政府里，总统之外，自内阁总理（国务卿）、各部总

长直至省道县长官官署，均有秘书机构和秘书人员。所以，总统侵夺内阁总理（国务卿）的

权力，内阁总理（国务卿）就侵夺各部总长的权力，而各部总长又侵夺各次长的权力。这样，

一环衔一环，使民初政坛诡谲变幻，暗潮翻滚。且不说袁世凯时代内阁更迭之频繁⑤，就拿

其下的交通部来说，当时的媒体就揭露道：“现闻交通部一切公事，必先就正于秘书长。秘

书长之所可者，总长无不可；次长之所可者，总长或不以为可。故秘书长之权大于次长远甚。”

因此，有人惊呼：“盖秘书长之性质，在专管文书，故以总长私人任之，而无害于政。今其

实乃总部务，将置次长于何地？权限紊淆，莫甚于今日矣。”⑥可见，民国时期，秘书侵代

正官的现象同历史上的幕僚如出一辙。这说明民国幕府是新瓶装旧酒，表面上看起来是民主

政治的一部分，其实仍是历史上的幕府制度。 
如果说孙中山采行民国幕府是为了保护革命果实而出于无奈的话，那么袁世凯则是曲意

利用，以达到权力私有的目的。他死后，北洋集团分崩离析，各派军阀受其恃强弄权作风的

影响，为争夺中央政权而混战不休，中国再次进入了一个军阀割据时期。“政客借实力以自

雄，军人假名流以为重。”在纷争、动荡的局面下，各种力量或合纵连横，或明争暗斗，使

民国幕府制度获得较大发展。首先，幕僚人才倍受重视，大小军阀和政客不择手段，广泛搜

罗，以为己用。因此，幕府遍地开花，十分盛行。其次，幕僚大多为新式人才，其中不少曾

                                                        
① 曾广钧在袁世凯复辟帝制前夕，曾上劝进表，表文中有“霸府旧僚，起兵主簿”之语（来新夏主编：《北

洋军阀》，上海人民出版社 1988 年版，第 1013 页）。曾氏是在袁总督直隶期间入幕的，可见清末时袁世凯

幕府已被其幕僚称为霸府。 
② 如民国第一届内阁总理唐绍仪就曾抱怨说：“谓欲实行内阁制度，以无拳无勇之总理，即可与统率陆海军

之大总统，絜长论短，甚至争辩不已，宁有冀耶！”（谷钟秀：《中华民国开国史》，台北文海出版社 1981 年

版，第 110 页。） 
③ 政事堂是唐代设立的中央最高议政决策机构，在宋朝也是朝廷的行政中枢，但袁世凯却用作自己秘书机

构的名称，可见他架空内阁、集权专政的用意。 
④ 李剑农：《戊戌以后三十年中国政治史》，中华书局 1980 年版，第 200 页。 
⑤ 自 1912 年 3 月至 1914 年 2 月，袁世凯便先后更换了唐绍仪、陆征祥、赵秉钧、熊希龄四届内阁。 
⑥ 黄远庸：《远生遗著》卷 2，商务印书馆 1984 年版，第 19 页。 
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出国留学过，还有一些是西方的政客、记者和军人等。他们一般被冠以秘书、顾问、参谋、

参议、副官等头衔，为幕主出谋划策。再次，幕僚参与政事，执行政务，是幕主的左膀右臂。

军阀之争很大程度上成为幕僚之间的较量，幕僚政治在民国政坛大行其道。复次，幕僚和幕

主相互倚赖，荣辱与共，建立了紧密的依附关系。 
南京国民政府成立后，民国幕府甚至被正式引进党政机关中，“现在政府机关里的科长

秘书，通称幕僚，因其职务也是佐人为治”①。当然，将民国幕府制度发展到登峰造极地步

的是蒋介石。他不仅注意收买人才，笼络人心，而且善于选人和用人。在角逐权力的过程中，

他不断罗致幕僚，逐渐扩大影响，一步步爬升，终于登上权力的顶峰，成为南京国民政府的

实际主宰者。为巩固自己的地位，牢牢控制住政权，蒋介石进一步充实完善其幕府机构——

侍从室。侍从室共有三个处。第一处主管军事，下设一、二、三组，分掌总务、参谋和警卫；

第二处总揽政务、党务，设四、五、六组，分管政党事务、侍从秘书与情报工作；第三处把

持人事的调查、登记和考核业务，设七、八、九三组分头承办。这三处九组的负责人都是蒋

氏的亲信幕僚长及高级幕僚，其下的成员也均为蒋的忠实幕僚，得力干将。通过这个凌驾于

一切机构之上的侍从室，蒋介石不仅总揽党、政、军大权，而且排斥异己，削弱地方实力派，

建立起专制独裁的蒋家王朝统治，应该说他是民国幕府的最大受益者。 
然而，正是由于蒋介石搞独裁统治，不得人心，违背时代潮流，他最终被赶出大陆，败

走台湾。随着蒋政权的崩溃，中华人民共和国的建立，民国幕制很快消亡，退出了政治舞台。

综观它在民国时期的兴亡生灭情况，可以归结出下列特点：1、民国幕府制度本是民主共和

制度的产物，系民国官僚制度的组成部分之一，但由于当政者还缺乏尚公去私的意识，遂成

为他们玩弄权术的工具。2、幕僚大多受过新式教育，有留学生，也有洋人。他们纵横捭阖，

运筹帷幄，所打理的均以现代国家事务为主，涉及党、政、军诸方面。3、幕僚的遴选以幕

主的意志为转移，不受铨叙和考试制度的规范和制约。他们往往因幕主的礼遇，而忠心耿耿，

尽职尽责。4、幕僚虽然只以秘书、顾问、参谋一类的名义行事，没有显赫的官衔，十足的

派头，但他们作为幕主的化身，可以染指一切要务，权力在有关机构和官僚之上。 
从以上关于民国幕府制度的论述来看，民国幕府的外在形式其实就是各种名目的秘书机

构。秘书机构原是为适应民主社会政繁事多的需要而设置的，与西方政制接轨，应该算是一

种进步。然而，民国时期，帝制虽然推翻了，但是传统政治中权力定于一尊的观念仍根深蒂

固，沦肌浃髓。所以即使在新政体下，秘书机构还是不免被追求绝对权力的当政者化为己用，

其突出表现就是“来一个长官一定要换一批秘书，尤其要换自己人作会计庶务科长”②。民

国幕府制度尽管具有现代政治制度的躯壳，可是考察其实际运作情形，不难发现它与传统幕

府制度和晚清幕府制度相差无几，真可谓新瓶装旧酒，换汤不换药。 

五  结论 

通过以上对中国幕府制度嬗变历程的梳理，可以得出以下几点结论： 
首先，幕府制度源远流长，至迟出现于战国时期，历经宋元以前时期、明清时期和民国

时期三个发展阶段，传统幕府、明清幕府、晚清幕府和民国幕府四种不同形态。而由传统幕

府到明清幕府，再到民国幕府，则表现出一种离异与回归的过程。当然这个回归只是形式上

的类同，究其实质则已出现新的变化，即所谓否定之否定。晚清幕府是由明清幕府萌蘖而成

的，在中国幕府制度的离异与回归过程中起着承上启下、继往开来的枢纽作用，是中国幕府

制度发展史上的一个重要转捩点。 
其次，任何制度的形成并非人为的刻意为之，而是积之以渐，“顺乎社会之演进，应乎

                                                        
① 张纯明：《清代的幕制》，《岭南学报》1949 年第 9 卷第 2 期。 
② 杜衡：《中国历史上之幕职》，《再生周刊》1948 年第 217 期。 
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现实之需要而成长”
①
。中国的幕府制度也是如此。它本来存在于军政系统之内，后被引进

行政系统；刚开始多见于中央，后则主要为地方长官所辟设；先是佐助长官处理公事，以公

为主，后则专为长官办事，私的性质明显。治世时，幕府人员辅佐长官，监督胥吏，调和官

与吏的矛盾，保证了整个官僚行政系统的有效运行；乱世时，幕府人员为长官一人效劳，往

往掀擘风云，操弄政治，甚至改朝换代。 
第三，幕府是人才渊薮。幕府为什么出人才，是因为幕主自主用人，可以不问出身、不

问来历罗致有用之才，使仕途之外的才智之士也能得到任用，有用武之地。另外，幕府人员

在佐幕的过程中，也得到了方方面面的锻炼，自身的能力和素质都得到了较大的提高，确保

他们能够独挡一面，脱颖而出。 
第四，幕府的职能广泛，既有政务性的，如出谋划策、起草书檄、与闻政事等；也有事

务性的，如征粮纳税、断狱判案以及经办庶务等。视各个朝代、各个时期不同的社会情况及

政治环境，幕府都会有不同的运作特点与角色担当。 
 

（责任编辑：沈 洁） 

 

                                                        
① 缪全吉：《清代幕府人事制度》，第 1 页。 
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